



































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































Richtlijnen leidt tot niet‐ontvankelijkheid van de OvJ.   
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Directeur‐Generaal Belastingdienst van het Ministerie van Financiën over hoe de 
Belastingdienst delicten, die voor strafrechtelijk onderzoek in aanmerking komen, selecteert 
en hoe die vervolgens in overleg met het OM worden afgehandeld met het oog op 
strafrechtelijke afdoening.  
 
De Richtlijnen AAFD beschrijven hoe de Belastingdienst de aanmeldingen van mogelijke 
delicten die voor strafrechtelijk onderzoek in aanmerking komen selecteert en hoe die 
aanmeldingen vervolgens in overleg met het OM worden afgehandeld met het oog op 
strafrechtelijke afdoening. In de Richtlijnen AAFD wordt beschreven wanneer het strafrecht 
wordt ingezet. Het strafrecht wordt ingezet wanneer er sprake is van flagrante schendingen 
van de rechtsorde, waardoor grote schade aan de belangen van burger en staat kunnen 
ontstaan. Verder wordt gesteld dat de meerwaarde van het strafrecht zit in de normstellende 
en normbevestigende werking en het preventieve effect dat van het strafrecht uitgaat. Het 
strafrecht zal steeds meer worden ingezet ter ondersteuning van en in wisselwerking met het 
toezicht om zo de rechtshandhaving te stimuleren en de compliance, d.w.z.  het vergroten van 
de bereidheid van burgers en bedrijven om hun verplichtingen na te komen, te bevorderen.234 
Doordat het strafrecht ondersteunend is, worden fraudezaken met weinig of geen 
maatschappelijk effect, afgedaan met een bestuurlijke boete. In de Richtlijnen AAFD wordt al 
opgemerkt dat het bij de douanedelicten veelal aan de mogelijkheid ontbreekt om een 
bestuurlijke boete op te leggen, omdat het accent nog steeds op de strafrechtelijke afdoening 
ligt. Voor douanedelicten zal dan veelal een keuze gemaakt moeten worden tussen een FSB of 
vervolging door het OM.235  
De Richtlijnen AAFD geven aan dat het traject waarbij fiscale douanedelicten voor een 
strafrechtelijke vervolging door het OM in aanmerking komen, uit drie fasen bestaat. De 1e 
fase is de aanmelding van een zaak door de douaneambtenaren bij de boete‐
fraudecoördinator. Deze gaat na of de zaak aan de aanmeldcriteria (drempelbedrag en opzet) 
voldoet. Als dat het geval is dan brengt hij de zaak in het selectieoverleg, dat is de 2e fase. Het 
selectieoverleg wordt gevormd door de FIOD, de contactambtenaar formeel recht en de 
boete‐fraudecoördinator.236 In dit overleg wordt getoetst of een zaak terecht is aangemeld. 
Het selectieoverleg adviseert of op basis van bewijsbaarheid van de opzet een zaak in 
                                                            
234 Uit het Belastingdienst Bedrijfsplan 2011, blijkt dat compliance het uitgangspunt is.   
235 In de Richtlijnen AAFD wordt gezegd dat er specifieke richtlijnen gelden voor de strafbeschikking 
welke te vinden zijn in het Handboek Douane. Tot op heden, zijn deze nog niet gepubliceerd. 
236 Artikel 11:7 Adw bepaalt dat ten dienste van de vervolging en de berechting de Minister ambtenaren 
aan kan wijzen die het contact onderhouden met het OM. Dit is bij de Douane de contactambtenaar 
formeel recht.  
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aanmerking komt voor strafrechtelijke vervolging. Als dat niet zo is dan wordt de zaak 
teruggegeven aan de Douane en deze kan de zaak alsnog afdoen door het uitvaardigen van 
een strafbeschikking. Wanneer een zaak wel in aanmerking komt voor strafrechtelijke 
vervolging dan volgt de 3e fase. Dit is het tripartiete overleg. Het tripartiete overleg bestaat uit 
een OvJ, de contactambtenaar formeel recht, de FIOD en de boete‐fraudecoördinator. Als in 
het tripartiete overleg wordt besloten om een strafrechtelijke vervolging in te stellen dan 
spreekt de OvJ de intentie uit om na afloop van het onderzoek de verdachte te dagvaarden. 
Deze intentieverklaring is geen garantie dat de OvJ ook daadwerkelijk overgaat tot vervolging. 
Vervolging gebeurt pas nadat de OvJ na het opsporingsonderzoek het proces‐verbaal heeft 
ontvangen. Als de OvJ besluit om niet te vervolgen, gaat de zaak weer terug naar de Douane. 
De belangrijkste reden om een zaak terug te verwijzen naar de Douane is de prioriteit van een 
zaak. Elk jaar worden er afspraken gemaakt tussen het OM en de Belastingdienst over het 
aantal zaken dat jaarlijks voor strafrechtelijke vervolging in aanmerking komt. Binnen deze 
afgesproken aantallen worden in het tripartiete overleg de zaken naar evenredigheid van 
prioriteit geselecteerd. Omdat de capaciteit in de strafrechtelijke keten beperkt is, wordt met 
dit selectiesysteem geprobeerd om zo goed mogelijk op elkaar af te stemmen welke zaken 
voor strafrechtelijke vervolging in aanmerking komen.237   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                            
237 De Vries 2005, p. 163. 
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Hoofdstuk 6. Rechtsbescherming. 
§ 6.1. Inleiding.  
Na de beschouwingen over de ontwikkeling van de bestuurlijke boete en de strafbeschikking 
kom ik nu toe aan de bespreking van de rechtsbescherming bij deze twee verschillende 
vormen van buitengerechtelijke afdoening. Het is niet mogelijk om zowel het hele 
strafprocesrecht als het hele bestuursprocesrecht in een scriptie diepgaand de te 
onderzoeken. Ik beperk mij daarom in deze scriptie tot enkele procesrechtelijke aspecten. De 
aspecten die ik ga bespreken zijn: de bezwaarprocedure in het bestuursrecht, de toegang tot 
een onafhankelijke en onpartijdige rechter, de omvang van het geding bij de bestuursrechter 
en de toetsing door de belastingrechter. Ik sluit af met de toetsing door de strafrechter. Aan de 
hand van deze aspecten wil ik in dit hoofdstuk onderzoeken, of er wezenlijke verschillen zijn in 
de rechtsbescherming van een (vermoedelijke) overtreder, die geconfronteerd wordt met een 
bestuurlijke boete of met een strafbeschikking.  
§ 6.2. Bezwaarprocedure.  
Wanneer een belanghebbende het niet eens is met een genomen besluit (in de zin van de 
Awb, zie hierna) en dit wil aanvechten, dan kan deze, in beginsel, niet rechtstreeks een beroep 
doen op de rechter.238 Hij moet o.g.v. artikel 7:1 lid 1 Awb, eerst bezwaar maken.  
 
Artikel 1:5 Awb zegt dat onder het maken van bezwaar wordt verstaan: “het gebruik maken 
van de ingevolge een wettelijk voorschrift bestaande bevoegdheid, voorziening tegen een 
besluit te vragen bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen”. Het gaat dus om een 
voorziening tegen een besluit van een bestuursorgaan. Onder besluit in de zin van de Awb 
wordt verstaan: een schriftelijke beslissing van een bestuursorgaan, inhoudende een 
publiekrechtelijke rechtshandeling (artikel 1:3 Awb). Er kan dus op grond van de Awb alleen 
bezwaar gemaakt worden tegen een schriftelijke beslissing.  
 
                                                            
238 Rechtstreeks beroep is o.g.v. art. 7:1a Awb mogelijk als beide partijen daar mee instemmen. Het 
initiatief ligt bij de belanghebbende en hij moet in zijn bezwaarschrift het verzoek tot rechtstreeks 
beroep doen. Uitgangspunt blijft dat eerst de bezwaarfase doorlopen moet worden. Zie Van de Griend 
2007, p. 34 en 35. In de Kluwer Vakstudie Algemeen Deel is over rechtstreeks beroep nog het volgende 
vermeld: “Uit de parlementaire behandeling blijkt dat rechtstreeks beroep bij uitstek aan de orde is in 
geschillen waarin de standpunten van de partijen over en weer duidelijk zijn, terwijl daarover niet de 
objectieve verwachting bestaat dat heroverweging van het primaire besluit door het bestuursorgaan tot 
een wijziging in die standpunten zal leiden”. Zie Kluwer Vakstudie Algemeen Deel, commentaar op 
artikel 8:54a Awb. Bijgewerkt tot 02‐06‐2011. 
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Zoals in het vorige hoofdstuk al is vermeld, is voor de Douane het CDW van belang. In artikel 
243 lid 1 CDW is het volgende bepaald: “Iedere persoon heeft het recht beroep in te stellen 
tegen beschikkingen van de douaneautoriteiten die betrekking hebben op de toepassing van de 
douanewetgeving en die hem rechtstreeks en individueel raken.” In lid 2 letter a van dit artikel 
is bepaald dat het recht op beroep kan worden uitgeoefend:  
“in een eerste fase (bezwaar), bij de daartoe door de Lid‐Staten aangewezen 
douaneautoriteit.”  
In het CDW staat er dus bezwaar open tegen beschikkingen. Een beschikking in de zin van het 
CDW is volgens artikel 4 onder 5 CDW: “elke administratieve beslissing verband houdend met 
de douanewetgeving die door een douaneautoriteit over een bepaald geval wordt genomen en 
die voor een of meer personen wier identiteit bekend is of kan worden vastgesteld, 
rechtsgevolgen heeft.” Deze omschrijving van een beschikking, wijkt af van die in de Awb. Daar 
is in artikel 1:3 lid 2 een beschikking als volgt omschreven: “een besluit dat niet van algemene 
strekking is, met inbegrip van de afwijzing van een aanvraag daarvan.” In de Awb gaat het om 
een schriftelijke beslissing en in het CDW gaat het om elke beslissing, dus ook een mondelinge 
beslissing. Om dit verschil op te lossen, is in artikel 1:18 Adw bepaald dat de beschikking in 
artikel 4 onder 5 CDW, gelijkgesteld wordt met de beschikking van artikel 1:3 lid 2 Awb. 
Hierdoor worden in principe alle bepalingen van de Algemene wet bestuursrecht die van 
toepassing zijn en die zien op beschikkingen, van toepassing op beschikkingen in de zin van het 
CDW.  
In artikel 8:2 Adw is onder andere opgenomen dat hoofdstuk V van de Awr van toepassing is 
op beschikkingen zoals genoemd in artikel 4 onder 5 CDW. Daarmee wordt een correcte 
aansluiting met de Awr bereikt. In de MvT van de Adw wordt daarover het volgende gezegd: 
“In de Algemene douanewet is de keuze gemaakt dat tegen beschikkingen in de zin van het 
CDW en in de zin van de Algemene douanewet op uniforme wijze bezwaar en beroep kan 
worden gemaakt. Daarbij is bepaald dat de voorschriften met betrekking tot bezwaar en 
beroep van de Algemene wet inzake rijksbelastingen zoveel mogelijk van overeenkomstige 
toepassing zijn.”239  
Verder wordt in de MvT over deze aansluiting met de Awr nog gezegd: “Deze koppelbepaling is 
noodzakelijk aangezien de AWR slechts in de mogelijkheid voorziet bezwaar te maken tegen 
een bij wetsduiding aangeduide voor bezwaar vatbare beschikking, terwijl het CDW in artikel 
243, eerste lid, al dan niet in samenhang met artikel 1:5 van deze wet, vastlegt dat iedere 
                                                            
239 Kamerstukken II 2005/06, 30 580, nr. 3, p. 17. 
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persoon het recht heeft beroep in te stellen tegen beschikkingen van de douaneautoriteiten die 
betrekking hebben op de toepassing 
van de douanewetgeving en die hem rechtstreeks en individueel raken. Dit betekent dat tegen 
elke beschikking genomen door de inspecteur op grond van het CDW of de Algemene 
douanewet bezwaar mogelijk is.”240 Nu duidelijk is waartegen bezwaar gemaakt kan worden 
kom ik toe aan enkele formele aspecten die gelden bij het indienen van een bezwaarschrift. 
 
In de hoofdstukken 6 en 7 van de Awb zijn de bepalingen voor het maken van bezwaar 
opgenomen. Uit deze bepalingen blijkt o.a. dat het bezwaarschrift binnen zes weken ingediend 
moet worden bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen (artikel 6:4 en 6:7). Er 
geldt een hoorplicht (artikel 7:2) en degene die belast is met het horen, mag niet bij de 
voorbereiding van het betrokken besluit betrokken zijn geweest (artikel 7:5). Op grond van 
artikel 7:11 lid 1 Awb, biedt het maken van bezwaar een volledige heroverweging van het al 
genomen besluit. Daarbij moet in beginsel worden gekeken naar de feiten en het recht op het 
moment van heroverweging, dit wordt ook wel de toetsing ex nunc, genoemd.241 De 
heroverweging is bovendien niet beperkt tot de door de bezwaarmaker aangevoerde 
gronden.242 Wanneer de heroverweging daartoe aanleiding geeft, herroept het bestuursorgaan 
het bestreden besluit en neemt, indien nodig een nieuw besluit (art. 7:11 lid 2 Awb). Is de 
belanghebbende het niet eens met dit nieuwe besluit, dan kan beroep bij de rechter ingesteld 
worden. Hij moet dus eerst de bezwaarprocedure doorlopen voordat hij zijn zaak aan een 
rechter voor kan leggen.243 Doet hij dat niet dan zal de rechter op grond van artikel 6:13 Awb 
het beroep niet ontvankelijk verklaren, tenzij het belanghebbende redelijkerwijs niet verweten 
kan worden dat hij geen bezwaar heeft gemaakt. Het doel van dit artikel is om een efficiënte 
geschilbeslechting te bevorderen en te voorkomen dat een belanghebbende pas in een latere 
procedurele fase met zijn gronden komt.244 Wat de gevolgen kunnen zijn van het indienen van 
gronden in een latere procedurele fase, komt in paragraaf 6.5.2. aan de orde. Het indienen van 
een bezwaarschrift is dus noodzakelijk voor een belanghebbende om alsnog bij de rechter 
gedaan te krijgen dat het besluit vernietigd wordt. De periode tussen het indienen van een 
bezwaarschrift en de beslissing van de rechter duurt lang. Zolang er door de bestuursrechter 
nog niet definitief op het besluit is beslist, heeft het bestuursorgaan de mogelijkheid om 
                                                            
240 Kamerstukken II 2005/06, 30 580, nr. 3, p. 132. 
241 Schreuder‐Vlasblom 2008, p. 243 en Van de Griend 2007, p. 35. 
242 Van de Griend 2007, p. 36 en Crommelin 2007, p. 263. 
243 Zie voor een uitzondering daarop, noot 238 hiervoor. 
244 Kamerstukken II 2004/05, 29 421, nr. 11, p. 1. 
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uitvoering geven aan haar beslissing. Het besluit heeft namelijk geen schorsende werking. Dit 
is bepaald in artikel 6:16 Awb. Wat dit betekent voor de onschuldpresumptie, wordt hierna 
behandeld.   
§ 6.3. Schorsende werking en onschuldpresumptie.  
In artikel 6:16 Awb is bepaald dat het bezwaar of het beroep geen schorsende werking heeft, 
tenzij dit bij of krachtens een wettelijk voorschrift, anders is bepaald. Dit betekent dus dat, in 
beginsel, bij het opleggen van een bestuurlijke boete, deze binnen de daarvoor gestelde 
termijn, moet worden betaald. Dit is nog (ver) voordat er een definitieve uitspraak van de 
rechter is gedaan, waarin de (on)schuld van de betrokkene is vastgesteld.  
De commissie Scheltema verdedigt dit standpunt door te stellen dat het maken van bezwaar 
soms minder gewenst is omdat het een efficiënte handhaving in de weg staat. Ook is zij van 
mening dat de (destijds) heersende leer is dat een boete wel kan worden ingevorderd voordat 
de rechter een onherroepelijke uitspraak heeft gedaan. Toch ziet zij aanleiding om in 
specifieke gevallen in de bijzondere wet de mogelijkheid te geven om af te wijken van artikel 
6:16 Awb. Dit kan het geval zijn wanneer er geen hoorplicht bestaat. Om te voorkomen dat er 
dan stelselmatig bezwaar wordt gemaakt, stelt zij voor om zekerheid te stellen bij het maken 
van bezwaar. Of de door de commissie Scheltema gegeven mogelijkheden van schorsende 
werking en zekerheidstelling in overeenstemming zijn met artikel 6 EVRM, wordt nu 
besproken.  
 
Uit hoofdstuk 4 van deze scriptie blijkt dat de waarborgen van artikel 6 EVRM en artikel 14 
IVBPR van toepassing zijn bij het opleggen van een bestuurlijke boete. In deze artikelen is o.a. 
bepaald dat een ieder, tegen wie een vervolging is ingesteld, voor onschuldig gehouden moet 
worden totdat zijn schuld in rechte is komen vast te staan. Het ontbreken van de schorsende 
werking van artikel 6:16 lijkt dan ook in strijd met de hiervoor genoemde bepalingen. In de 
zaken ‘Västberga’ en ‘Janosevic’, heeft het EHRM echter uitgesproken dat artikel 6 EVRM niet 
uitsluit dat uitvoeringsmaatregelen worden getroffen voordat een besluit definitief is 
geworden.245 Het merkt daarbij verder nog wel op dat er sprake moet zijn van een redelijke en 
billijke afweging van de belangen van de betrokken partijen en dit geldt in het bijzonder in het 
geval waarbij door een bestuursorgaan uitvoeringsmaatregelen zijn getroffen nog voordat er 
een rechterlijke uitspraak is geweest. Het Hof wijst daarbij vooral naar de hoogte van het 
boetebedrag en naar het feit dat de aangebrachte schade niet meer (volledig) hersteld kan 
                                                            
245 Västberga Taxi Aktiebolag en Vulic v. Sweden, EHRM 23 juli 2002, 36985/97, § 118 en Janosevic v. 
Sweden, EHRM 23 juli 2002, 34619/97 § 106. 
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worden.246 Ik concludeer daar uit dat het ontbreken van een schorsende werking in strijd kan 
zijn met de onschuldpresumptie zoals genoemd in artikel 6 lid 2 EVRM, en dat het Hof, hoe 
summier ook, wel grenzen heeft gesteld.247  
 
Van een (mogelijke) strijd met de onschuldpresumptie in verband met het ontbreken van een 
schorsende werking, zal bij het opleggen van een bestuurlijke boete door de inspecteur weinig 
sprake zijn. Bij het opleggen van een bestuurlijke boete is de inspecteur namelijk gebonden 
aan de regels van de Invorderingswet 1990. In de Invorderingswet 1990 is in artikel 2 lid 1letter 
a, bepaald dat de rechten bij invoer en uitvoer, zoals bedoelt in artikel 7:3 Adw, als een 
rijksbelasting aangemerkt worden. In de Leidraad Invordering 2008, die van toepassing is op 
belastingen die van rijkswege geheven worden door de Belastingdienst, is in artikel 25.1.11 
bepaald dat de ontvanger uitstel van betaling verleend bij een bestuurlijke boete in verband 
met bezwaar of (hoger) beroep.248  Het uitstel wordt verleend tot het moment dat op het 
bezwaarschrift is beslist. Door het verlenen van uitstel wordt er een schorsende werking aan 
het besluit gegeven waardoor ik van mening ben dat er op dat punt geen strijd is met de 
onschuldpresumptie. Het is echter wel zo dat de ontvanger voorwaarden kan stellen die er toe 
strekken om de belangen van de Staat veilig te stellen. Dit gebeurt dan in de vorm van een 
vereiste zekerheidstelling. De Hoge Raad heeft in zijn arrest van 9 november 1993 geoordeeld 
dat een zekerheidstelling niet in strijd is met het vermoeden van onschuld, zoals dat is 
genoemd in artikel 6 lid 2 EVRM.249 De Hoge Raad overweegt daarbij dat de zekerheidstelling 
niet vooruitloopt op de door de rechter te beantwoorden vraag of een betrokkene een 
gedraging heeft verricht en beperkt evenmin de verdedigingsmogelijkheden waarover een 
betrokkene kan beschikken. De zekerheidstelling levert volgens de Hoge Raad dan wel geen 
strijd op met artikel 6 lid 2 EVRM, maar zekerheidstelling kan volgens de Hoge Raad wel strijd 
opleveren met het in artikel 6 lid 1 EVRM genoemde recht op toegang tot een onafhankelijke 
en onpartijdige rechter.250 Dit is in het bijzonder het geval wanneer, in verband met de 
financiële situatie van de betrokkene, in redelijkheid van hem of haar niet kan worden gevergd 
dat hij de geëiste zekerheid stelt. De verplichting tot het stellen van zekerheid kan dus een 
ongeoorloofde beperking op de toegang tot de bestuursrechter inhouden. Wanneer bij het 
                                                            
246 Albers, ‘De onschuldpresumptie in het bestuursstrafrecht: het schemergebied tussen waarborg en 
instrumentaliteit’ in: Schlössels e.a. 2004, p. 275. 
247 Ik heb geen andere jurisprudentie kunnen vinden waarin meer duidelijkheid wordt geschapen door 
het Hof. 
248 De Leidraad is te vinden op: <wetten.overheid.nl/BWBR0024096>.   
249 HR 9 november 1993, NJ 1994, 198. 
250 HR 28 juni 1994, NJ 1994, 657 en HR 31 januari 1995, NJ 1995, 598. 
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opleggen van een bestuurlijke boete geëist wordt dat er zekerheid gesteld moet worden, kan 
dit dus strijd opleveren met artikel 6 lid 1 EVRM omdat het de toegang tot de rechter kan 
belemmeren. Of bij het opleggen van een bestuurlijke boete de toegang tot de rechter 
gewaarborgd is, komt in de nu volgende paragraaf aan de orde.  
§ 6.4. Toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter.  
In § 4.5.1 is gebleken dat het opleggen van een bestuurlijke boete aangemerkt moet worden 
als een ‘criminal charge’, waardoor de waarborgen uit artikel 6 EVRM van toepassing zijn. Eén 
van de waarborgen uit artikel 6 EVRM is de toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige 
rechter. In § 4.4.1. is al vermeld dat artikel 6 EVRM de toegang tot een onafhankelijke en 
onpartijdige rechter vereist, maar dat dit niet een absoluut recht impliceert. Er mogen 
beperkingen aan dit recht gesteld worden, die echter niet zo ver mogen gaan dat het recht op 
toegang tot de rechter in zijn kern wordt aangetast. Wel is het zo dat bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete door een bestuursorgaan, niet elke fase in de procedure afzonderlijk aan 
alle eisen van artikel 6 EVRM moet voldoen, het is voldoende dat de procedure als geheel 
daaraan voldoet.251 De uiteindelijke geschilbeslechting moet berusten bij een onafhankelijke 
en onpartijdige rechter. Deze rechter moet de bevoegdheid hebben om de evenredigheid van 
de opgelegde bestuurlijke boete in verhouding tot de ernst van de overtreding te kunnen 
toetsen. Die toetsing moet zowel betrekking hebben op het recht als op de feiten. Het EHRM 
spreekt van een ‘full jurisdiction’.252 In de zaak ‘Gradinger’ heeft het EHRM ‘full jurisdiction’ als 
volgt omschreven: ‘These include the power to quash in all respects, on questions of fact and 
law, the decision of the body below’.253 Om aan de eis van ‘full jurisidiction’ te kunnen voldoen 
moet er in ieder geval sprake zijn van toegang tot een rechter die de in artikel 6 EVRM 
genoemde waarborgen biedt.  
 
Omdat, zoals al eerder is gemeld, bij het opleggen van een bestuurlijke boete de waarborgen 
uit artikel 6 EVRM van toepassing zijn, moet dus ook het opleggen van een bestuurlijke boete 
getoetst kunnen worden door een rechter. Op 1 januari 2005 is de ‘Wet belastingrechtspraak 
in twee feitelijke instanties’ ingevoerd. Hierdoor is het mogelijk geworden om in alle 
belastingzaken beroep bij de rechtbank en hoger beroep bij het gerechtshof in te stellen. 
Vervolgens kan nog beroep in cassatie bij de Hoge Raad ingesteld worden. Door deze wet is de 
                                                            
251 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 123.  
252 Albert and LeCompte v. Belgium, EHRM 10 februari 1983, 7299/75; 7496/76, Series A vol. 58, § 29, NJ 
1987, 315.  
253 Gradinger v. Austria, EHRM 23 oktober 1995, Series A vol. 328‐C, § 44 
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toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter, gewaarborgd. Maar zoals hiervoor 
bleek, is alleen een toegang tot de rechter nog niet voldoende. De rechter moet ook de 
bevoegdheid hebben om zowel het recht als de feiten te toetsen. Of de belastingrechter die 
bevoegdheid ook bezit, zal hierna blijken.  
§ 6.5. Toetsing door de bestuursrechter.  
§ 6.5.1. Algemene uitgangspunten.  
In de Awb is in hoofdstuk 8 het procesrecht voor het bestuursrechtelijk beroep bij de 
rechtbank opgenomen. Bij de parlementaire behandeling van hoofdstuk 8 is uitvoerig ingegaan 
op het karakter van het bestuursprocesrecht.254 Daarbij worden als karakteristieken van het 
bestuursprocesrecht genoemd:  
1. rechtmatigheidstoetsing ex tunc; 
2. korte beroepstermijnen; 
3. het zoeken naar de materiële waarheid; 
4. laagdrempelig voor de burger.  
In het kader van deze scriptie zijn vooral de karakteristieken onder 1 en 3 van belang. Ik zal 
hierna in het kort aandacht aan deze twee karakteristieken schenken. 
 
Zoals hiervoor is gebleken, vindt er in de bezwaarfase een volledige heroverweging plaats van 
het bestreden besluit. Daarbij vindt er een toetsing ex nunc plaats en is de toetsing niet 
beperkt tot de aangevoerde gronden. Deze heroverweging gebeurt aan de hand van de feiten 
en omstandigheden zoals die gelden op het tijdstip van heroverweging. In beroep is dat 
anders. Daar staat de toetsing ex tunc centraal. Dit betekent dat de rechter oordeelt op grond 
van de feitelijke en juridische situatie zoals die zich voordeed op het moment dat de beslissing 
op het bezwaarschrift door het bestuursorgaan werd genomen.255   
 
Door de snelle groei van bestuurlijke wetgeving, nam volgens de MvT, ook de discretionaire 
bevoegdheid toe van bestuursorganen. Volgens de MvT groeide daardoor ook de juridische 
normering van die discretionaire bevoegdheid. Als gevolg daarvan werden de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur ontwikkeld en, deels, gecodificeerd in de Awb. Er ontstond 
een verandering in de juridische verhouding tussen bestuursorgaan en burger. De verhouding 
tussen deze partijen moet in toenemende mate worden gezien als een rechtsbetrekking met 
wederzijdse rechten en plichten. Dit heeft als gevolg dat het primaat van de functie van het 
                                                            
254 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3. 
255 Van de Griend 2007, p. 65. 
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handhaven van het objectieve publiekrecht heeft plaatsgemaakt voor het primaat van de 
rechtsbeschermingsfunctie. Daarom, zo vervolgt de MvT, is het nodig dat het 
bestuursprocesrecht een adequaat kader biedt voor het bindend beslechten van een 
rechtsgeschil in de verhouding tussen burger en bestuursorgaan. 256 Om dit te bereiken zijn in 
de MvT de uitgangspunten van het bestuursprocesrecht benoemd.257 Daarbij worden onder 
andere de toetsing ex tunc en het zoeken van de materiële waarheid, genoemd. De toetsing ex 
tunc is blijven bestaan, maar er wordt opgemerkt dat de nadelige gevolgen van de toetsing ex 
tunc zoveel mogelijk geredresseerd moet worden. Daarbij krijgt de rechter de mogelijkheid om 
zelf in de zaak te voorzien. Volgens de toelichting kan en zal de rechter daarbij rekening 
houden met na het instellen van het beroep opgekomen feiten en omstandigheden.258 
  
Het zoeken naar de materiële waarheid blijft volgens de MvT nog wel overeind maar is door 
het voorop stellen van de rechtsbeschermingsfunctie, belangrijk gerelativeerd. De rechter is 
namelijk gebonden aan de omvang van het geding zoals dat door de indiener van het geschil 
aan hem is voorgelegd. Hij mag niet buiten de omvang van het geding treden, dit wordt ‘het 
verbod van ultra petita’ genoemd. Dit houdt in dat de rechter in zijn onderzoek datgene waar 
de partijen niet tegen in beroep zijn gegaan, niet in zijn beschouwingen mee mag nemen. Uit 
het ‘verbod van ultra petita’ volgt, volgens de MvT, dat de mogelijkheid tot ‘reformatio in 
peius’ in strikte zin verdwijnt.259 Dat betekent dat de indiener van het beroep niet in een 
slechtere positie komt dan wanneer hij geen beroep zou hebben ingesteld. Dit is anders 
wanneer het bestuursorgaan op grond van nieuwe feiten en omstandigheden bevoegd en 
verplicht is om een ander besluit, ten nadele van de appellant, te nemen.260 Wat volgens de 
MvT overeind blijft is de actieve rol van de rechter. De rechter is verplicht om de 
rechtsgronden ambtshalve aan te vullen en bevoegd om de feiten ambtshalve aan te vullen. 
Vooral het laatste punt is volgens de MvT een specifiek kenmerk van het bestuursprocesrecht 
en heeft te maken met de ongelijkheidscompensatie. De rechter moet daar, afhankelijk van de 
juridische (on)gelijkheid van de partijen, in meer of mindere mate rekening mee houden.261  
                                                            
256 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 33‐35.  
257 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 36‐38. 
258 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 36. 
259 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 36. 
260 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 142. 
261 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 37. 
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§ 6.5.2. Omvang van het geding. 
Hiervoor is al genoemd dat de rechter niet buiten de omvang van het geding mag treden. In de 
Awb vinden we in artikel 8:69 de kernbepaling voor wat betreft de omvang van het geding. Dit 
artikel luidt als volgt: 
1. De rechtbank doet uitspraak op de grondslag van het beroepschrift, de overgelegde 
stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter zitting. 
2. De rechtbank vult ambtshalve de rechtsgronden aan. 
3. De rechtbank kan ambtshalve de feiten aanvullen. 
 
Uit de MvT op dit artikel blijkt dat de omvang van het geding bepaald wordt door de omvang 
van het ingestelde beroep. Omdat het bieden van rechtsbescherming de primaire functie is 
van het bestuursrechtelijke geding en de rechtszekerheid van belang is, is er, volgens de MvT, 
geen reden voor de rechter om buiten de vordering te treden. De rechter moet zich in beginsel 
dan ook beperken tot datgene wat is aangevoerd door partijen. Hij mag daarmee in beginsel 
bij de beoordeling van het bestreden besluit niet buiten de grenzen van de rechtsstrijd treden. 
Dit geldt echter niet voor rechtsnormen die van ‘openbare orde’ zijn. Dit zijn regels over de 
bevoegdheid van de rechter, de ontvankelijkheid, het besluit‐ en belanghebbende begrip, de 
bezwaar‐ en beroepstermijnen, de doorzendverplichting en de bevoegdheid van het 
bestuursorgaan.262 De rechter is verplicht om ambtshalve de toepassing van deze bepalingen 
te beoordelen. Dit wordt de ambtshalve toetsing genoemd. Bij deze ambtshalve toetsing geldt 
niet het verbod van ‘reformatio in peius’. De uitkomst van deze toetsing kan dan ook in het 
nadeel van de appellant uitvallen. De partijen moeten wel worden gehoord bij een ambtshalve 
toetsing, want wanneer door de ambtshalve toetsing het besluit wordt vernietigd zonder dat 
de partijen eerst de gelegenheid hebben gehad zich daarover uit te laten, is dat in strijd met 
het beginsel van hoor en wederhoor en de goede procesorde.263  
De rechter mag niet buiten de omvang van het geschil treden maar is volgens het tweede lid 
van artikel 8:69 Awb wel verplicht om ambtshalve de rechtsgronden aan te vullen. Dit 
betekent dat de rechter de aangevoerde gronden om moet zetten in het toepasselijke recht. 
Ook moet hij de rechtsnormen die wel van toepassing zijn maar niet door één van de partijen 
zijn aangevoerd, zelf toepassen. Daarbij moet hij wel binnen de grenzen van de rechtsstrijd 
                                                            
262 Albers & Schlössels 2005. Zie ook Van de Griend 2007, p. 31 en Albers, ‘De Awb en het 
bestuursstrafrecht: de eenheid heeft haar grenzen. Over geforceerde rechtseenheid en wildgroei van 
boetestelsels’ in : R.J.N. Schlössels e.a. 2007, p. 390. 
263 Crommelin 2007, p. 343. 
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blijven.264 Bij de ambtshalve aanvulling van de rechtsgronden is de rechter niet gebonden aan 
de juridische opvattingen en meningen van de partijen. Daarnaast moet hij niet alleen de 
rechtsgronden aanvullen maar hij moet deze ook controleren en, zonodig, verbeteren. Het 
ambtshalve aanvullen van de rechtsgronden is een kerntaak van de rechter die zich uitstrekt 
tot alle rechtsgronden binnen het feitelijke kader van het geschil. Het gaat er om dat de 
rechter uit zichzelf het objectieve recht dat in het geschil van toepassing is, vindt en toepast. 
Wel is het zo dat partijen nog de mogelijkheid moeten krijgen om hun standpunten over de 
ambtshalve toepassing door de rechter, naar voren te brengen.265     
 
Hiervoor heb ik gezegd dat de rechter verplicht is om de rechtsgronden ambtshalve aan te 
vullen. Die verplichting geldt niet voor het ambtshalve aanvullen van de feiten. Deze kunnen 
door de rechter worden aangevuld. De parlementaire behandeling over dit artikel is vrij 
summier. In de MvT is over de strekking van dit artikel opgemerkt dat de rechter zich, anders 
dan in het burgerlijk proces, in beginsel niet bij de gepresenteerde feiten hoeft neer te leggen. 
Hij mag doorvragen maar mag daarbij niet zo ver gaan dat hij feiten aan zijn uitspraak ten 
grondslag legt waarover partijen zich tijdens de behandeling niet hebben kunnen 
uitspreken.266 Verder blijkt uit de MvA dat de bevoegdheid tot ambtshalve aanvulling van de 
feiten, de rechter de mogelijkheid biedt om te kijken naar de feitelijke verhouding tussen de 
partijen. Hoe groter de ‘ongelijkheid’ tussen de partijen is, hoe meer aanleiding er voor de 
rechter is om van de bevoegdheid gebruik te maken.267 Volgens Van de Griend is de essentie 
van deze bepaling gelegen in het feit dat er een verschil met het burgerlijk procesrecht tot 
uitdrukking is gebracht. In het burgerlijk recht mag de rechter alleen die feiten toetsen die in 
het geding naar voren zijn gebracht. Hij mag geen feiten verzamelen bij anderen of uit een 
ander dossier. In het burgerlijk proces worden ook de feiten die door de ene partij zijn 
aangevoerd en niet door de andere partij zijn betwist, voor waar aangenomen. Voor de 
bestuursrechter is dit door artikel 8:69, lid 3 Awb, anders. Deze kan wel gebruik maken van 
feiten waarvan hij buiten het geding om, op de hoogte is gekomen. Hij geeft een eigen oordeel 
over de feiten die door de ene partij zijn gesteld en niet door de andere partij zijn betwist. 
Toch moet de tegenstelling tussen de civiele rechter en de bestuursrechter volgens haar 
worden gerelativeerd. Ook de civiele rechter heeft volop de gelegenheid tot onderzoek van de 
onderling betwiste feiten, want het rechterlijk onderzoek speelt zich nu juist binnen het geding 
                                                            
264 Crommelin 2007, p. 339. 
265 Brugman 2010, p. 64‐66. 
266 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 142. 
267 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 6, p. 55. 
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af waarin de civiele rechter ook de mogelijkheid heeft om buiten de parijen om over te gaan 
tot bijvoorbeeld het horen van getuigen en deskundigenonderzoek. Verder merkt zij nog op 
dat uit de praktijk blijkt dat, wanneer de partijen het eens zijn over de feiten, ook de 
bestuursrechter meestal uitgaat van die feiten. Hieruit volgt volgens haar dat de betekenis van 
artikel 8:69, lid 3 Awb in de praktijk minder groot is dan in de theorie.268   
Ik ben van mening dat de betekenis van dit artikellid sterk afhankelijk is van de houding van de 
bestuursrechter. Hoe actiever de opstelling is van de bestuursrechter, hoe beter de materiële 
waarheidsvinding tot zijn recht komt. En omdat de materiële waarheidsvinding ook één van de 
karakteristieken is van het bestuursprocesrecht, pleit ik voor een actieve opstelling van de 
bestuursrechter.  
 
Maar ook bij een actieve opstelling van de bestuursrechter blijft overeind dat deze gebonden 
is aan het stelsel van artikel 8:69 Awb en dat hij niet buiten de rechtsstrijd mag treden en in 
beginsel gebonden is aan datgene wat de partijen hebben aangevoerd.  
Het is voor partijen dus belangrijk om hun gronden kenbaar te maken. In paragraaf 6.2 is al 
gezegd dat het indienen van een bezwaarschrift in beginsel een noodzakelijke voorwaarde is 
om uiteindelijk toegang te krijgen tot een rechter. Daar is ook al gezegd dat in de 
bezwaarprocedure de heroverweging niet beperkt is tot de aangevoerde gronden. In beroep 
en hoger beroep is dat anders. Daar vindt de beoordeling van het aangevochten besluit in 
principe plaats op basis van de aangevoerde gronden.269 Daarbij is artikel 6:13 Awb van belang. 
In dat artikel is bepaald dat geen beroep kan worden ingesteld wanneer het een 
belanghebbende te verwijten is dat er tegen het genomen besluit geen bezwaar is ingediend. 
In zijn toelichting op dit artikel heeft de minster o.a. het volgende aangegeven: ‘in beroep bij 
de bestuursrechter kan een belanghebbende geen onderdelen  van een besluit aanvechten, die 
hij niet al in de bestuurlijke fase aan de orde heeft gesteld, tenzij dit laatste hem redelijkerwijs 
niet kan worden verweten. Tegen de onderdelen van het besluit die hij wel in de bestuurlijke 
fase aan de orde heeft gesteld, kan een belanghebbende in de fase van het beroep bij de 
rechter echter wel nieuwe beroepsgronden of nieuw bewijs aanvoeren. Bij dit alles maakt het 
geen verschil of de bestuurlijke fase de vorm heeft van een bezwaarschriftprocedure of van het 
inbrengen van zienswijzen in het kader van de uniforme openbare voorbereidingsprocedure.’270  
Hieruit volgt dat er in de (hoger) beroepsfase sprake is van een ‘onderdelentrechter’. 
                                                            
268 Van de Griend 2007, p. 32‐33. 
269 Van de Griend 2007, p. 1. 
270 Kamerstukken II 2004/05, 29 421, nr. 11. 
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Dit betekent dat in (hoger) beroep alleen die besluitonderdelen behandeld worden die ook in 
de bezwaarfase bestreden zijn. Deze uitleg van de minister betekent dat een bezwaar‐ of 
beroepschrift nu niet alleen meer betrekking heeft op een besluit, maar ook op een 
besluitonderdeel. Dit is merkwaardig, want in de Awb komt het begrip ‘besluitonderdeel’ 
helemaal niet voor. In de Awb is de mogelijkheid van bezwaar en beroep altijd verbonden met 
een besluit.271 Hoe de ‘onderdelentrechter’ toegepast wordt door de belastingrechter, zal ik in 
de volgende paragraaf bespreken.  
 
Naast de ‘onderdelentrechter’ spelen ook de beginselen van een ‘goede procesorde’ een 
belangrijke rol bij het bepalen van de omvang van het geding. Bij de ‘goede procesorde’ gaat 
het er om dat noch de rechter noch de partijen in een (te) laat stadium geconfronteerd 
worden met nieuwe informatie. Daarbij spelen het verdedigingsbeginsel en het beginsel van 
hoor en wederhoor een belangrijke rol. Daarnaast zijn nog aspecten die zien op een ordelijk en 
doelmatig proces van belang. Hierbij valt te denken aan effectiviteitsoverwegingen en de 
redelijke termijn. In de artikelen 8:58 Awb en 8:60 Awb zijn enkele van deze aspecten terug te 
vinden.272 Bij de ‘goede procesorde’ kan een onderscheid gemaakt worden tussen een enge en 
een ruime opvatting. Bij de enge opvatting wordt er van uitgegaan dat het beginsel van een 
‘goede procesorde’ alleen betrekking heeft op de lopende bezwaar‐ of beroepsprocedure. Bij 
de ruime opvatting gaat het om de vraag of in (hoger) beroep nog bewijsstukken mogen 
worden ingebracht die niet tijdens de bezwaarschriftprocedure of in eerste aanleg zijn 
ingebracht of die daar zijn geweigerd.273 Uit de literatuur maak ik op dat in beginsel de enge 
opvatting wordt toegepast en dat het dus bij een vervolginstantie wel mogelijk is om eerder 
geweigerde of nieuwe stukken in te brengen.274 
 
Uit het voorgaande volgt dat de omvang van het geding bij de bestuursrechter voornamelijk 
bepaald wordt door artikel 8:69 Awb. Uit dat artikel volgt onder andere dat de aangevoerde 
gronden van belang zijn. Het niet (tijdig) aanvoeren van de gronden kan verstrekkende 
gevolgen hebben voor de belanghebbende want in het bestuursprocesrecht is sprake van een 
‘onderdelentrechter’ en daarnaast spelen de ‘beginselen van de ‘goede procesorde’ een 
belangrijke rol. Voor het (hoger) beroep tegen een door de Douane opgelegde bestuurlijke 
                                                            
271 Van de Griend 2007, p. 180. 
272 Albers & Schlössels 2005; Van de Griend 2007, p. 39‐44; Besselink 2010, p. 167‐172. 
273 Van de Griend 2007, p. 43. 
274 Albers & Schlössels 2005; Van de Griend 2007, p. 335‐351. 
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boete, is het van belang om te weten hoe in de procedure bij de belastingrechter uitvoering 
wordt gegeven aan het voorgaande. Dit wordt in de volgende paragraaf behandeld. 
§ 6.5.3. Toetsing door de belastingrechter. 
Uit de MvT op de Wet belastingrechtspraak in twee feitelijke instanties blijkt dat er ook voor 
douanezaken behoefte bestaat aan een mogelijkheid om misslagen met betrekking tot de 
feiten te herstellen.275 Om de kwaliteit in de douanezaken te waarborgen moesten er, volgens 
de MvT, gespecialiseerde rechters betrokken worden bij de behandeling van douanezaken. 
Verder vervolgt de MvT dat het niet mogelijk is dat voor alle vijf bevoegde rechtbanken deze 
specialisten aangetrokken worden. In eerste aanleg worden de douanegeschillen behandeld 
door de rechtbank Haarlem en daarna staat hoger beroep open bij het gerechtshof 
Amsterdam. 
 
Verder blijkt uit de MvT dat in hoger beroep de herkansingsfunctie voorop staat. De reden 
hiervoor is dat het in het belastingrecht gaat om financiële geschillen, waarbij slechts zelden 
derden zijn betrokken. Verder vervolgt de MvT dat de rechtseenheidsfunctie van het hoger 
beroep voor het belastingrecht veel minder belangrijk is dan voor het overige bestuursrecht. In 
het belastingrecht is het bevorderen van de rechtseenheid en de rechtsontwikkeling bij uitstek 
de taak van de Hoge Raad.276 Voor wat betreft het opleggen van een boete wordt in de MvT 
over het inbrengen van nieuwe argumenten of nieuw bewijs de volgende belangrijke 
opmerking gemaakt: “Waar een boete in het geding is, verzet trouwens ook artikel 14, vijfde 
lid, IVBPR zich tegen stringente beperkingen op het in hoger beroep inbrengen van nieuwe 
argumenten of nieuw bewijs. Een specifiek fiscaal argument om daaraan weinig beperkingen te 
stellen, is ten slotte de bevoegdheid van de inspecteur tot interne compensatie. (…). De Hoge 
Raad heeft nog onlangs bevestigd dat deze bevoegdheid ook na invoering van het algemene 
bestuursprocesrecht is blijven bestaan (HR 24 januari 2003, FED 2003, 80; AB 2003, 139 m.nt. 
BdeW). Zij vloeit immers voort uit het gegeven, dat de aanslag één geheel is en als zodanig het 
object van het beroep vormt. Dit gegeven brengt dus mee, dat de inspecteur in beroep – en, 
naar moet worden aangenomen, straks ook in hoger beroep – in beginsel nog nieuwe 
argumenten voor zijn standpunt mag aanvoeren. Dat betekent dan uiteraard weer, dat de 
belastingplichtige dit ook mag. Al met al zullen nieuwe beroepsgronden, argumenten en 
                                                            
275 Kamerstukken II 2003/04, 29 251, nr. 3, p. 6. 
276 Kamerstukken II 2003/04, 29 251, nr. 3, p. 9. In het wetsvoorstel Wet aanpassing 
bestuursprocesrecht wordt een voorstel gedaan voor het instellen van een “grote kamer” die de 
rechtseenheid binnen de verschillende rechtscolleges moet bewaren. Zie: Kamerstukken II 2009/10, 32 
450, nr. 3, p. 16. 
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bewijsmiddelen in hoger beroep dus als regel mogelijk zijn, tenzij gezegd kan worden dat een 
goede procesorde zich daartegen verzet. Dit laat onverlet, dat de partij die hoger beroep 
instelt, er natuurlijk zelf voor kan kiezen het geschil in hoger beroep te beperken.”277 Uit de MvT 
kan dus geconcludeerd worden dat er bij de belastingrechtspraak in beginsel geen 
belemmeringen zijn om nieuwe gronden, argumenten en bewijsmiddelen aan te voeren in de 
(vervolg)procedure.278   
Dat dit ook in de praktijk zo is, blijkt uit drie evaluatierapporten die zijn opgesteld door de 
Raad voor de rechtspraak (hierna: Rvdr).279 Ik beperk mij hier tot het derde rapport, omdat, 
zoals uit dat rapport blijkt, de bevindingen uit het 1e en 2e rapport ook in het 3e rapport 
worden betrokken. Uit het 3e rapport blijkt dat op grond van de uitspraken van de Hoge Raad 
geconcludeerd kan worden dat tot laat in de procedure nieuwe gronden of verweren 
aangevoerd kunnen worden. Ook die gronden die door een rechter in eerste aanleg 
uitdrukkelijk en zonder voorbehoud zijn verworpen.280 De enige grenzen zijn de goede 
procesorde en het ondubbelzinnig prijsgegeven van het verweer.281 Over deze twee grenzen 
wordt in het rapport gezegd dat het ondubbelzinnig prijsgeven van een verweer maar zelden 
wordt toegepast. Ik concludeer daar uit dat er niet snel sprake zal zijn van het prijsgeven van 
een verweer. In het rapport worden als voorbeelden gegeven: het door de inspecteur matigen 
van de boete, de inspecteur gaat akkoord met de toegepaste verrekening en het maken van 
een vaststellingsovereenkomst.282  
 
Voor de goede procesorde is artikel 8:58 Awb van belang. In het rapport wordt gerefereerd 
aan een uitspraak van de Hoge Raad waarin deze stelt dat het nodig is dat de rechter een 
                                                            
277 Kamerstukken II 2003/04, 29 251, nr. 3, p. 9. 
278 Voor het belastingrecht geldt de vrije bewijsleer. In TFB 2009/02 is de volgende omschrijving gegeven 
van de vrije bewijsleer:  “De vrije bewijsleer houdt in dat de rechter in beginsel vrij is te bepalen welke 
gestelde feiten bewijs behoeven, dat hij de verdeling van de bewijslast over partijen bepaalt, dat de 
keuze en de waardering van de bewijsmiddelen aan hem is overgelaten en dat het (in samenhang 
hiermee) aan hem is te bepalen of voldoende is aangevoerd om het verlangde bewijs te leveren.” Zie 
voor een uitvoerige beschouwing over het bewijs in belastingzaken: F.J.P.M. Haas & D.N.N. Jansen, 
‘Bewijs in belastingzaken’, TFB 2009/02, TFB 2009/03 en TFB 2009/04.  
279Het gaat om de volgende rapporten: Evaluatie belastingrechtspraak in twee instanties, Eindrapport 
fase I, Research Memoranda nr.3, jaargang 2, 2006. Evaluatie belastingrechtspraak in twee instanties, 
Eindrapport fase II, Research Memoranda nr.4, jaargang 4, 2008. Evaluatie belastingrechtspraak in twee 
instanties, Eindrapport fase III, Research Memoranda nr.7, jaargang 6, 2010. Deze rapporten zijn te 
raadplegen via; <www.rechtspraak.nl/Organisatie/Raad‐Voor‐De‐
Rechtspraak/WetenschapsOnderzoek/Overzichtonderzoeksprojecten/Pages/default.aspx.> 
280 HR 4 december 2009, nr. 08/02258, LJN: BG7213, BNB 2010/65 en HR 13 november 2009, nr. 
08/03055, VN 2009/58.10. 
281 Eindrapport fase III, p. 58. 
282 Eindrapport fase III, p. 60. 
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afweging maakt tussen: ‘enerzijds het belang dat een partij heeft bij het overleggen van die 
stukken en de redenen waarom hij dit niet in een eerdere fase van de procedure voor de 
feitenrechter heeft gedaan, en anderzijds het algemeen belang van een doelmatige 
procesgang.’283 Ook in een meer recente uitspraak komt de Hoge Raad tot dezelfde 
overweging.284 De Rvdr concludeert dat bij de invulling van de goede procesorde de invoering 
van twee feitelijke instanties in die zin een rol speelt dat het niet benutten van de eerste 
aanleg een bijkomende factor kan zijn om het bewijs(aanbod) in appel af te wijzen.285 Toch 
doen zich volgens de Rvdr bij de rechtbanken weinig problemen voor over het (te) laat 
indienen van stukken en/of bewijsmiddelen. Dat wordt meestal opgelost door het inlassen van 
een leespauze, het schorsen van de zitting of door heropening van het onderzoek. De reden 
hiervoor is dat in hoger beroep de (te) laat ingediende stukken in appel wel worden toegelaten 
en daarmee ook in de beoordeling worden betrokken.286  
 
In het voorgaande is ook de ‘onderdelentrechter’ in het bestuursprocesrecht aan de orde 
geweest. Die ‘onderdelentrechter’ ziet op het feit dat het voor een partij niet mogelijk is om 
onderdelen van een besluit die niet in de bezwaarfase zijn in gebracht, alsnog in de latere 
procedure in te brengen.  
Artikel 7:6 lid 1 Adw bepaalt dat de mededeling van het bedrag aan rechten geschiedt door het 
toezenden van een op een aanslagbiljet vermelde uitnodiging tot betaling. In lid 2 van dit 
artikel is bepaald dat lid 1 van overeenkomstige toepassing is met betrekking tot de door de 
inspecteur te nemen beschikking die strekt tot vaststelling van het bedrag van de 
verschuldigde bestuurlijke boete. Een belanghebbende kan dan ook een aanslag ontvangen 
waarin zowel het bedrag van de verschuldigde rechten als het boetebedrag staat vermeld. 
Hieruit zou je kunnen concluderen dat een dergelijke aanslag uit twee onderdelen bestaat. In 
zijn arrest van 24 januari 2003 heeft de Hoge Raad het volgende bepaalt: ‘Een 
belastingaanslag kan immers niet worden beschouwd als een meerledig besluit in die zin dat de 
elementen waaruit het als verschuldigd vastgestelde bedrag is opgebouwd, zouden kunnen 
worden onderscheiden als evenzovele besluitonderdelen. Een bezwaar tegen een aanslag moet 
derhalve worden beschouwd als een bezwaar tegen die aanslag in zijn totaliteit, ook al richten 
                                                            
283 HR 3 februari 2006, nr. 41.329, NTFR 2006/213, BNB 2006/204, AB 2006, 117. 
284 HR 15 april 2011, nr. 09/05192, LJN: BN6350, NJB 2011, 942  
285 Eindrapport fase III, p. 64. 
286 Eindrapport fase III, p. 118. 
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de argumenten van de belastingplichtige zich specifiek op één of enkele van de elementen van 
de aanslag.’287 
Deze uitspraak van de HR dateert nog van voor de in voering in 2005 van de 
‘onderdelentrechter’ in artikel 6:13 Awb. Maar het standpunt van de HR dat een 
belastingaanslag niet kan worden beschouwd als een meerledig besluit, geldt nu nog steeds.288 
Hieruit kan geconcludeerd worden dat er in de belastingrechtspraak geen sprake is van een 
‘onderdelentrechter’.  
 
In het voorgaande is de toetsing door de belastingrechter aan de orde geweest. Om een 
vergelijking te kunnen maken tussen de rechtsbescherming bij de bestuurlijke boete en de 
strafbeschikking is het nog nodig om de toetsing van de strafbeschikking door de strafrechter 
te beschrijven. Dit komt hierna aan de orde.  
§ 6.6. Toetsing door de strafrechter. 
Zoals ik hiervoor heb beschreven is het, in beginsel, in het bestuursprocesrecht nodig om eerst 
een bezwaarschriftprocedure te volgen, voordat een toetsing door de rechter plaats kan 
vinden. Bij het opleggen van een strafbeschikking is dat niet zo. Wel kan betrokkene in verzet 
gaan. Wat dat inhoudt zal ik in deze paragraaf beschrijven en daarna komt de omvang van het 
geding bij de strafrechter aan de orde.  
§ 6.6.1. Verzetprocedure. 
Zoals in § 3.4 al is aangegeven, bestaat voor iemand die het niet eens is met een uitgereikte 
strafbeschikking, op grond van artikel 257e WvSv de mogelijkheid om in verzet te gaan bij het 
parket, tenzij afstand wordt gedaan van die bevoegdheid door vrijwillig aan de 
strafbeschikking te voldoen. De hoofdregel is dat de verdachte binnen veertien dagen nadat 
het afschrift van de strafbeschikking in persoon is uitgereikt, of zich anderszins een 
omstandigheid heeft voorgedaan waaruit voortvloeit dat de strafbeschikking hem bekend is, in 
verzet moet komen. De OvJ kan dan de strafbeschikking nog intrekken of wijzigen. Wanneer de 
strafbeschikking niet wordt ingetrokken dan brengt de OvJ het verzet tegen de (gewijzigde) 
strafbeschikking ter kennis van de rechtbank en wordt de verdachte opgeroepen voor de 
zitting. Het verzet heeft schorsende werking, tenzij naar het oordeel van het OM vaststaat dat 
het verzet buiten de termijn is gedaan (art. 257g, lid 2, WvSv). De verdachte hoeft bij verzet 
geen zekerheid te stellen voor het boetebedrag. Bij de aanvang van het strafproces kan de 
                                                            
287 HR 24 januari 2003, nr. 36 247, BNB 2003/172. 
288 HR 4 december 2009, nr. 08/02258, BNB 2010/65 (concl. A‐G Wattel), en HR 4 juni 2010, nr. 
09/01362, NTFR 2010/1380, BNB 2010/263 (concl. A‐G IJzerman). 
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rechter, op verzoek van de verdachte, alsnog bepalen dat de tenuitvoerlegging wordt 
geschorst. De strafrechter moet, los van de strafbeschikking, een eigen oordeel vormen over 
de zaak. De behandeling van de zaak vindt volgens artikel 257f, lid 3, WvSv, plaats met 
toepassing van titel 6, 7 of 8 van Boek 2 van het WvSv. Na het verzet is er sprake van een 
gewone strafzitting waarbij de strafbeschikking uit beeld verdwijnt. De kern van een 
strafzitting komt in de volgende paragraaf aan de orde.  
§ 6.6.2. Geding bij de strafrechter. 
In het strafproces neemt de OvJ een belangrijke plaats in. Deze zorgt er namelijk voor dat een 
van een strafbaar feit verdachte persoon door een dagvaarding voor de rechter moet 
verschijnen. In de dagvaarding is de tenlastelegging opgenomen waarin de beschuldiging van 
een bepaald feit en de overtreden regel is vermeld. Het strafproces begint dus met een 
dagvaarding door de OvJ.289 In dat strafproces staat de materiële waarheidsvinding, met het 
oog op een juiste toepassing van de strafwet centraal.290 De behandeling van de zaak vindt 
plaats, overeenkomstig titel 6, 7 of 8 van boek 2 van het WvSv. Daaruit volgt dat de artikelen 
348 en 350 WvSv van toepassing zijn. Deze twee artikelen zijn van belang in elke 
strafrechtelijke procedure.  
 
 
 
 
 
 
                                                            
289 Alleen in het geval van een klacht over niet (verdere) vervolging of vervolging door uitvaardigen van 
een strafbeschikking, wordt o.g.v. artikel 12 WvSv, aan een rechtstreeks belanghebbende de 
mogelijkheid gegeven om een zaak bij de rechter aanhangig te maken.    
290 Albers, ‘De Awb en het bestuursstrafrecht: de eenheid heeft haar grenzen. Over geforceerde 
rechtseenheid en wildgroei van boetestelsels.’ in: R.J.N. Schlössels e.a. 2007, p. 387. 
93 
 
Aan de hand van artikel 348 WvSv bepaalt de rechter de geldigheid van de dagvaarding, de 
bevoegdheid van de rechter om van het telastegelegde kennis te nemen, de ontvankelijkheid 
van de OvJ en of er redenen zijn om de vervolging te schorsen. Bij de behandeling van deze 
vragen komt ook de vraag aan de orde of het bewijs rechtmatig is verkregen. Op grond van 
artikel 338 WvSv kan het bewijs dat de verdachte het strafbare feit heeft begaan, alleen 
aangetoond worden door wettige bewijsmiddelen.291 Deze wettige bewijsmiddelen worden 
genoemd in artikel 339 WvSv. Daar worden genoemd:  
1. eigen waarneming van de rechter; 
2. verklaringen van de verdachte; 
3. verklaringen van een getuige; 
4. verklaring van een deskundige; 
5. schriftelijke bescheiden. 
Als schriftelijk bescheid wordt in artikel 344 WvSv lid 1 o.a. genoemd het proces‐verbaal. Op 
grond van lid 2 van dit artikel wordt aan het proces‐verbaal een sterke bewijskracht 
toegekend.  Op grond van een proces‐verbaal kan de rechter aannemen dat de verdachte het 
telastegelegde strafbare feit heeft gepleegd.  
 
Met artikel 350 WvSv gaat de strafrechter na of bewezen is dat de verdachte het 
telastegelegde feit heeft begaan, welk strafbaar feit dit volgens de wet oplevert, of de 
verdachte strafbaar is en welke straf of maatregel daar bij opgelegd moet worden.  
De rechter heeft een actieve rol en moet zelfstandig, d.w.z. ambtshalve, op zoek naar de 
antwoorden op deze vragen en is daarbij niet alleen gebonden aan datgene wat de partijen 
aanvoeren. Door deze actieve rol en de ambtshalve bevoegdheden wordt een invulling 
gegeven aan het beginsel van ongelijkheidscompensatie.292   
De rechter oordeelt zelf over het feit, de dader en de straf en hij toetst niet een eerdere 
beslissing van een bestuursorgaan.293  
Worden de vragen van artikel 348 en 350 WvSv door de strafrechter bevestigend beantwoord 
dan is het de strafrechter zelf die een straf oplegt. Dit betekent dat de schuld pas in rechte vast 
                                                            
291 In het belastingrecht is dat anders. Daar heeft de HR in zijn arrest van 1 juli 1992 al overwogen dat : 
strafrechtelijk onrechtmatig verkregen bewijsmateriaal in het belastingproces mag worden gebruikt ‐ 
zowel voor de heffing als voor de beboeting ‐ indien de onrechtmatigheid niet jegens de 
belastingplichtige is begaan (maar jegens een ander) of indien het materiaal door de fiscus ook 
rechtmatig gevorderd had kunnen worden, tenzij de wijze van verkrijging zozeer indruist tegen hetgeen 
van een behoorlijk handelende overheid mag worden verwacht, dat dit gebruik onder alle 
omstandigheden ontoelaatbaar moet worden geacht. HR 1 juli 1992 nr. 26 331, BNB 1992/306. 
292 Albers 2007, p. 387. 
293 Jurgens, ‘Harmoniseren of integreren? De strafbeschikking en de bestuurlijke boete vergeleken’, in: L. 
Loeber (red.) 2007, p. 48. 
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komt te staan en de straf wordt opgelegd, wanneer de rechter zich daarover heeft 
uitgesproken. De rechter geeft dus een zelfstandig oordeel. Dit zelfstandige oordeel kan 
betekenen dat de rechter een hogere straf oplegt. Dit is vooral het geval in die situatie dat de 
verdachte niet voor de rechter verschijnt. De strafrechter is dus niet gebonden aan het verbod 
van ‘reformatio in peius’. Als de belanghebbende het niet eens is met dat oordeel staan voor 
hem de rechtsmiddelen hoger beroep en cassatie, open.294 En zolang er nog enig gewoon 
rechtsmiddel open staat mag de beslissing van de strafrechter niet ten uitvoer worden gelegd, 
tenzij het rechtsmiddel is ingetrokken of daarop is beslist.295  
§ 6.7. Conclusie. 
De conclusie kan getrokken worden dat de rechtsbescherming in het bestuursrecht op enkele 
punten in strijd komt met artikel 6 EVRM. Omdat het bezwaar of beroep geen schorsende 
werking heeft, blijven de gevolgen van het genomen besluit dan ook in stand, totdat anders 
(en definitief) is beslist. Deze schorsende werking staat op gespannen voet met artikel 6 lid 2 
EVRM en artikel 14 lid 2 IVBPR. Deze strijd met de onschuldpresumptie wordt in het 
belastingrecht echter genuanceerd doordat er gedurende de bezwaar‐ en beroepsprocedure, 
uitstel van betaling wordt verleend. Wel moet daar weer de kanttekening bij geplaatst worden 
dat er voor het uitstel van betaling een zekerheid geëist kan worden. En die zekerheidstelling 
kan weer strijd opleveren met artikel 6 lid 1 EVRM, waarin de toegang tot een onafhankelijke 
en onpartijdige rechter is gewaarborgd. Deze rechter moet beschikken over ‘full jurisdiction’. 
Dit houdt in dat de rechter zowel het recht als de feiten moet kunnen toetsen.  
De omvang van het geding bij de bestuursrechter wordt bepaald door artikel 8:69 Awb. De 
rechter moet zich in beginsel beperken tot wat door de partijen is aangevoerd. In het 
bestuursprocesrecht is er verder nog sprake van een ‘onderdelentrechter’ en spelen de 
beginselen van een goede procesorde een belangrijke rol.  
De omvang van het geding bij de belastingrechter wordt niet beperkt door een 
‘onderdelentrechter’ en er wordt soepel omgegaan met laat in de procedure aangevoerde 
gronden en bewijsmiddelen. Geconcludeerd kan worden dat voor de procedure bij de 
belastingrechter het stellen van zekerheid een drempel op kan werpen. 
In tegenstelling tot in het bestuursprocesrecht, bestaat er in het strafprocesrecht geen 
bezwaarprocedure. Wel is het mogelijk om na het ontvangen van een strafbeschikking, in 
verzet te gaan. Na het verzet beoordeelt de OvJ de strafbeschikking opnieuw. Na die 
                                                            
294 Hoger beroep en cassatie zijn o.g.v. artikel 404 WvSv niet mogelijk als het boetebedrag niet meer is 
dan € 50,00 
295 Artikel 557, lid 1 WvSv. 
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beoordeling kan de OvJ de strafbeschikking intrekken, wijzigen of ter kennis van de rechtbank 
brengen. Als de OvJ de strafbeschikking ter kennis brengt van de rechtbank, wordt de 
verdachte opgeroepen voor de zitting. Het verzet heeft in beginsel schorsende werking en 
zekerheidstelling is niet vereist. In het strafproces staat de materiële waarheidsvinding voorop 
en wordt aan de hand van de artikelen 348 en 350 WvSv bepaalt of er sprake is van een 
strafbaar feit en of de verdachte daar schuld aan heeft en strafbaar is. Onrechtmatig verkregen 
bewijs wordt door de rechter niet in de beoordeling meegenomen. Pas als de rechter 
concludeert dat de verdachte schuldig en strafbaar is, wordt er een straf opgelegd. Er is geen 
sprake van strijd met de onschuldpresumptie. 
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Hoofdstuk 7. Conclusie. 
In deze scriptie is de vraag gesteld welke vorm van sanctionering de (vermoedelijke) 
overtreder van de douanebepalingen uit de Adw de meeste rechtsbescherming biedt, de 
bestuurlijke boete of de fiscale strafbeschikking.  
 
Om die vraag te beantwoorden is in deze scriptie begonnen met het beschrijven van de 
(opkomst van de) bestuurlijke boete als handhavingsmiddel. De bestuurlijke boete is in veel 
wetgeving opgenomen als een handhavingsmiddel voor een bestuursorgaan. De bestuurlijke 
boete werd (en wordt) als middel gezien om het handhavingstekort terug te dringen. De 
bestuurlijke boete is een bestraffende sanctie die als doel heeft: leedtoevoeging.  
Ik kan de redenering van de Grondwetgever dan ook niet volgen dat een administratieve 
sanctie te onderscheiden is van een door de strafrechter opgelegde strafsanctie.296 Ze hebben 
immers beide betrekking op leedtoevoeging. Doordat de Grondwetgever een formeel 
criterium hanteert voor het begrip ‘strafbare feiten’, kan de bestuurlijke boete opgelegd 
worden zonder dat een onafhankelijke en onpartijdige rechter over de zaak beslist.297 Deze 
manier van interpretatie doet naar mijn mening afbreuk aan artikel 113 Gw. Dit geldt 
overigens niet alleen voor de bestuurlijke boete. Ook bij de invoering van de strafbeschikking 
speelt de wijze van interpreteren een rol. Het gaat om de interpretatie van het begrip 
‘berechting’. De wetgever hanteert een formeel criterium. Ik vind dat de materiele uitleg de 
juiste is. Dat houdt in dat er bij het uitvaardigen van een strafbeschikking, sprake is van 
berechting in de zin van artikel 113 GW. En dat is voorbehouden aan de rechter.  
Ik concludeer dat er zowel bij het opleggen van een bestuurlijke boete als bij het uitvaardigen 
van een strafbeschikking, sprake is van strijd met artikel 113 Gw. 
 
Toetsing aan het EVRM en het IVBPR levert op dat er bij beide afdoeningsmethoden sprake is 
van een ‘criminal charge’, in de zin van deze verdragen. Hierdoor zijn ook de waarborgen uit 
die verdragen op beide van toepassing. Van deze waarborgen zijn in deze scriptie in het 
bijzonder de onschuldpresumptie en de toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter 
van belang en besproken.  
Omdat in het bestuursrecht, in beginsel, de bezwaarprocedure verplicht is en het bezwaar 
geen schorsende werking heeft kan er strijd ontstaan met de onschuldpresumptie. Er is 
                                                            
296 Zie noot 33 op p. 11. 
297 Er is na bezwaar wel (hoger)beroep mogelijk, maar dan is de boete al wel opgelegd (en soms 
geïncasseerd).  
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vastgesteld dat er in het belastingrecht geen sprake is van strijd met de onschuldpresumptie, 
doordat er uitstel van betaling wordt verleend. Voor dit uitstel is dan wel zekerheidstelling 
vereist. De zekerheidstelling kan echter wel strijd opleveren met de toegang tot een 
onafhankelijke en onpartijdige rechter.  
Daar komt nog bij dat in het bestuursrecht de omvang van het geding beperkt is en er sprake is 
van een ‘onderdelentrechter’. Dat moet echter in de procedure bij de belastingrechter 
genuanceerd worden. In het belastingrecht worden er, vrijwel, geen beperkingen aan de 
aangevoerde gronden en bewijsmiddelen gesteld en er is geen sprake van een 
‘onderdelentrechter’. Wel blijft het verbod van ‘ultra petita’ en ‘reformatio in peius’ bestaan. 
In het strafrecht is er geen sprake van een bezwaarprocedure. De verdachte kan na een 
ontvangen strafbeschikking in verzet gaan bij het OM. Het verzet heeft, in beginsel, schorsende 
werking en er is geen zekerheidstelling vereist. Op de terechtzitting wordt bepaald of de 
verdachte schuldig en strafbaar is en wordt de straf bepaald en opgelegd. Er is daarmee geen 
strijd met de onschuldpresumptie en de toegang tot de rechter is gewaarborgd. In het 
strafrecht worden verder nog regels gesteld aan de bewijsmiddelen. Onrechtmatig verkregen 
bewijs mag niet worden gebruikt. 
  
Ik concludeer dat er een verschil bestaat in de rechtsbescherming tussen de bestuurlijke boete 
en de strafbeschikking. Omdat in de Adw sprake is van een duaal stelsel bestaat er binnen één 
en dezelfde wet dus een verschil in rechtsbescherming tussen twee ‘gelijksoortige’, namelijk 
bestraffende (leedtoevoegende) sancties, waarmee het effect van deze twee hetzelfde is. Het 
verschil tussen deze twee is volgens mij alleen maar dat een bestuurlijke boete niet als 
strafbaar feit in de Adw is aangemerkt.  Ik ben van mening dat het verschil in 
rechtsbescherming opgelost kan worden door de bestuurlijke boete te vervangen door de 
strafbeschikking. Immers, de inspecteur is in de Adw ook de bevoegdheid gegeven om zelf een 
strafbeschikking uit te vaardigen. Hij blijft daarmee ook betrokken bij en verantwoordelijk voor 
de handhaving van de ‘eigen ‘wetgeving, zoals door de CTW en de commissie Scheltema 
werden voorgesteld. Wanneer dan de bestuurlijke boete wordt vervangen door de 
strafbeschikking is er voor elke belanghebbende één en dezelfde procedure beschikbaar, nl. 
het strafprocesrecht. In dat proces staat niet een besluit van een bestuursorgaan centraal 
maar wordt volgens de regels van het strafproces door een rechter een zelfstandig oordeel in 
de zaak gegeven. Daarnaast biedt het strafproces voor iedereen de zelfde (hogere) mate van 
rechtsbescherming en kan er geen verschil in uitleg ontstaan over strafrechtelijke begrippen en 
waarborgen. Dat komt de rechtseenheid ten goede. 
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